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within  the  country  exert  a  considerable  indirect  influence.  The  paper  analyzes  how  all 
these domestic necessities combine with India’s general foreign policy goals and traditions 
to  form  an  overall  energy  strategy. We  finally discuss  how  this  strategy plays  out  in  a 






























als  auch mangelnden  eigenen Reserven  geprägt. Dies  hat  aufgrund  des  rasanten Wirt‐
schaftswachstums, durch überholte Subventionen, Überregulierung sowie  intransparente 





























The  distinction  between  domestic  and  foreign  policy  has  become  more  elusive  in  recent 
years. Growing political,  economic,  and  informational  interdependence has  contributed  to 
this development, as have the simultaneous processes of globalization on the one hand and 
the  tendency  towards  economic and  security  regionalization on  the other hand.  In  certain 
sectors the threshold between domestic and foreign affairs appears to be more fluid than in 
others. Energy policy  is certainly one of  those sectors where  internal and external  logics of 
action overlap and sometimes even contradict each other.  
This is due to the fact that, on the one hand, domestic groups, which decide on the re‐






















demand  for energy makes certain  foreign policy strategies, such as  the conclusion of  long‐




behavior,  in  turn, clashes with  international efforts  to  isolate noncompliant states and fuels 
confrontation with  established powers, particularly  the United States. Two‐level game  ap‐
proaches are most suitable for shedding light on the complex dynamics of bargaining as well 
as on policy  formulation  in  fields  such as energy policy where domestic and  international 
challenges are highly interrelated. 
According to the logic of two‐level games (Putnam 1988; Moravscik 1993), governments 
sometimes need  to reconcile contradictory domestic and  foreign pressures  in  the process of 
formulating and  implementing policies. This  is especially difficult when  these governments 
face a relatively diffuse  international distribution of capabilities and powerful domestic veto 
players  (Alons 2007: 212). Domestic power polarity,  that  is,  the government’s domination of 
society vis‐à‐vis societal groups and forces, is obviously less favorable for the government in 
democracies and federal systems, particularly when the  interplay of governmental and elec‐
toral  systems  tends  to  produce  fragmented  parliaments  and  executives.  The  government’s 
“transmission belt” function (Moravscik 1997: 518), however, also provides it with certain ad‐



























































‘double‐edged’ diplomacy”  (Moravcsik 1993: 15),  that  is,  in a  two‐level game. The  two‐level 
game framework was introduced by Robert Putnam in an attempt to combine the “second im‐
age” and “second  image reversed” approaches to foreign policy analysis (Putnam 1988: 430). 
He argues  that during  international negotiations, governments have  to  take  into account  the 
interests of powerful groups at home just as they do those of international bargaining partners 
(Putnam 1988: 434). Putnam analytically disaggregates the bargaining process into two phases: 
Level  I negotiations  take place between governments; during Level  II negotiations each gov‐
ernment seeks  the approval of  its constituencies for  the  tentative Level  I agreement (Putnam 
1988: 436). The “set of potential agreements that would be ratified by domestic constituencies 
in a straight up‐or‐down vote against  the status quo of  ‘no agreement’” defines  the Level  II 
win‐set (Moravcsik 1993: 23). Accordingly, the Level I win‐set is the set of agreements that gain 
                                                     





sity.  Theoretically,  the  characteristics  of  the  actor  that  give  rise  to  certain  foreign‐policy  preferences  and 
strategies could  just as well be considered  to be contingent upon  the  international environment or  interna‐
tional  interaction. Thus our  findings are connectable  in both directions: Preferences may be  treated as  inde‐
pendent  variables  explaining  Indian  behavior  in  international  interactions  concerning  energy  issues.  They 






This paper  focuses mostly on  the  first stage of  the bargaining process:  the process of 
Indian energy preference formation and aggregation in the domestic context. Empirically we 
draw upon the content analysis of government documents and nongovernmental reports on 
India’s  energy policy. We order  Indian  energy‐policy preferences  according  to  the priority 
they are given in these documents. In line with this prioritization, India’s core preference is to 
secure  a  sufficient  energy  supply  in  order  to  sustain  economic  growth  and development. 
Therefore, we first analyze how existing economic structures  impact the process of energy‐


































longer  than most  other developing  countries  because  of  its huge  internal market.  Its  eco‐
nomic strategy coincided with the foreign policy principles of nonalignment, noninterference 
and  third world solidarity, all of which are scrutinized  in greater detail  in  the next section. 
India’s development strategy relied upon the tight control of the private sector and the domi‐
nance of public enterprises in key sectors of the economy: the heavy industries and the bank‐
ing  and  insurance  sectors. Enterprises  in  these  sectors have been heavy  energy  consumers 
(Ahmed/Ghani 2007; Narlikar 2006: 63). 










transmission and distribution of energy  supplies  to  the end consumers  (IEA 2007: 446‐50). 
























the  BRICs,  India  will  become  most  dependent  on  foreign  energy  supplies,  especially  oil 
(Scholvin 2007: 4‐5). 
Natural gas covers an increasing amount of India’s energy demand (today up to 7 per‐
cent). This demand  is  currently being met mainly by  local  sources, but  imports will grow 
drastically in the next two decades. With regard to coal, which still accounts for the biggest 




thus has  two options: either  it enriches uranium  in  its own fast‐breeder reactors or  it relies 












after economic  liberalization,  there was no peak  in  India’s energy  consumption due  to  the 
fact that the economic boom was mainly  led by the service sector. But as the  importance of 
the  energy‐intensive  industrial  sector  has  been  growing  disproportionably  quickly  since 
2004, industrial energy demand is expected to increase accordingly. Given that the construc‐
tion of power plants trailed behind planning even  in times of economic stagnation, current 
developments must  be  alarming.  In  light  of  India’s  industrial  growth  rates  since  the  year 
2000, the already energy‐intensive character of India’s industry, and the persistence of subsi‐








profile  is still underdeveloped). Furthermore,  the sheer dynamic of  the  Indian economy  in 
the  last  decade  has  created  new  opportunities  for  international  cooperation.  The  interde‐
pendence of the Indian economy has thus increased—a fact which has also impacted India’s 
energy strategy. Firstly, competitive bidding has been introduced in the exploration and ex‐
ploitation of new coal, gas and oil  fields. This  reform has  stirred moderate  interest on  the 
part of foreign investors (Madan 2006: 37‐39). Secondly, simultaneous to the growing global 
interdependence of the Indian economy, the United States has become India’s primary trade 
and  investment partner. The conclusion of  the  Indo–US agreement on civil nuclear energy 
has opened  further avenues  for  trade and cooperation  in  this  field.5 As a consequence, US 
and  Indian enterprises and  research  institutions are  likely  to  integrate  into a network and 
thus become stakeholders in open trade and friendly relations between the two countries.6 In 
this vein, a new  lobby group of Indian companies engaged  in Western countries  (bolstered 






India’s energy policy  reflects a mixture of  internal pressures and general preferences  for a 
certain world order which have guided Indian foreign policy since its independence in 1947. 
Sometimes these internal and external compulsions overlap, sometimes they contradict each 
other. Thus,  a  growing dependence  on  foreign  energy  supplies  clashes with  India’s  tradi‐
tional  foreign policy principles, above all  the value of self‐reliance, which  is  linked back  to 
historical experience. Since its independence from British colonial rule, India has developed a 
strong anti‐imperial identity and tried to minimize the influence of foreign companies. It was 
a  leader of  the Non‐Aligned Movement  (NAM) at  the  time of  the East‐West  confrontation 
and was one of the masterminds behind the movement which demanded a new international 
economic order to the benefit of poorer countries. India’s strict anti‐imperial stance has also 
included adherence  to  the principle of nonintervention  in  the domestic affairs of countries 
that are considered to be partners (Mohan 2003: 268 ff.). 
                                                     




The  influence of  these  traditional values  is  reflected  in  Indian energy policy, particu‐
larly in the preferences for exploring domestic oil, gas, and coal reserves and for expanding 
domestic  energy production  through new nuclear power plants. There  is  ongoing  contro‐
versy  over  whether  India’s  goal  should  be  “energy  independence”  or  “energy  security.” 
Those who are most skeptical of an external energy supply, such as the former Indian presi‐









the  expansion  of  competitive  national  sources  is,  from  an  Indian  point  of  view, desirable 
(Planning Commission 2006a: xxiv). In the same vein, reducing energy requirements and in‐
creasing the efficiency of the production processes would be mandatory. Diversification and 





War era.  In what  could be  characterized as a  confrontational approach  to  international af‐
fairs, India has tried to portray conflicts as a struggle of the poor against the rich with itself at 
the  forefront  (Narlikar  2006: 62‐63). While  energy dependency  is generally  considered de‐
plorable, even today many Indians prefer the fostering of friendly relations with African and 
West Asian countries, which guarantee approximately two‐thirds of India’s oil imports (Plan‐
ning  Commission  2006a:  60),  over  energy  cooperation  with  Western  countries,  especially 
with the US. Thus, India has never definitely given up its pipeline projects with Iran, despite 
US pressure  to do  so  (Wojczewski/Hanif 2008: 5). The US government has also articulated 
concerns with  respect  to  India’s  plan  to  construct  a  gas  pipeline  from Myanmar  through 
Bangladesh to India, though to a lesser extent (Müller‐Kaenner 2008). 
The month‐long blockade of the US‐Indo nuclear agreement (“123 Agreement”) and re‐
lated debates  in  India are another example of residual anti‐Western resentment and  its  im‐
pacts on Indian energy policy. The deal was not blocked by American resistance (as had been 
expected), but rather by anti‐American groups within India. They interpreted the deal as In‐






tism and  less  ideology have been demonstrated by India  in dealing with the West. The 123 
Agreement was ultimately ratified  in India, despite continued criticism by the political and 
intellectual left (Hanif 2008: 17‐19; Bidwai 2008). 
As  indicated above,  India’s opening  towards  the West  is not due simply  to  the mod‐
ernization  of  collective  values  after  the Cold War. The  economic  reform  process  in  India, 
which was  initiated  in  1991, has  also  created new  incentives.  Seen  from  a  second  image–
reversed perspective, the international political and economic order during the Cold War—in 
concert with  India’s own development needs and domestic political  landscape—led  to  the 
adoption  of  a mixed  economic model.  India’s mixed  economy,  a  combination  of market‐






dia’s  foreign policy during  the Cold War.  Indeed,  the values associated with  the policy of 
nonalignment have been an ideological source of India’s foreign (and energy) policy.8 
Today  these  traditional  orientations  still  influence  India’s  foreign  and  energy‐policy 
preferences, as explained above. They have even endured the changes in both the global and 




















India and Pakistan.9 This  is relevant  to  India’s energy security as  the conflict with Pakistan 
has cut off  India geographically  from  the oil‐rich countries around  the Persian Gulf and  in 
Central Asia, many of whom it maintains friendly relations with. South Asia still constitutes 
a blind spot on international pipeline maps. As an example and to conclude this section, we 
would  like  to  point  to  a  regional  obstacle  to  India’s  goal  of  enhancing  energy  security, 
namely,  the planned  Iran‐Pakistan‐India pipeline  (IPI pipeline). The project has constituted 
an attempt  to overcome  the energy deadlock  in South Asia. But while  India has  remained 
undecided on the risks, Iran and Pakistan have finalized negotiations and now want to move 
forward with the construction without India (Times of India, March 19, 2010).  





of  the  Indian energy sector. The administrative apparatus concerned with energy policy  is, 
however, confusing and undermines determined action.  In 1992  India created a central en‐
ergy ministry, but later it divided it up (Friedman/Schaffer 2009: 3). At the moment, four dif‐























sion,  2006a:  138‐140; Government of  India  2006:  20).  In  this way, members of  civil  society 





growing veto position has been demonstrated by  the delays  in  the development of hydro‐




tional elections. This explains  the  influence of  farmers and poor consumers on  the mainte‐
nance or enhancement of energy subsidies. Because farmers and poor consumers make up a 












tion has been discussed above. Efforts  to save energy have also remained  limited  in  India. 
Additionally, India’s conflict with Pakistan as well as instabilities within Pakistan itself ham‐
per  the flow of Central Asian and Caucasian energy supplies  to  the subcontinent. It  is also 
clear that India’s energy‐policy preferences are closely related to its overall strategic goal of 








Furthermore,  traditional  South‐South  solidarity  and  anti‐Western  resentments  are  still  ob‐




we  have  been  witnessing  the  consequences  of  economic  growth  and  a  moderate  market 
opening also in the energy sector. The trend of incremental augmentation of the number and 
amount of private and  foreign  investors  is  thus  likely  to continue. Thirdly, we have  found 
that while the Indian government is very influential in the energy sector, there is a high level 
of  institutional  fragmentation. The government’s  aim  of  keeping  energy  companies under 
state tutelage and of steering the whole sector is—as in many developing countries—stifled 
by its inability to properly coordinate the relevant ministries and agencies. Thus we have de‐
tected a certain activism on  the part of  the government  in creating ever more entities con‐
cerned with energy policy, but few efforts which aim at cohesion. This might weaken the po‐
sition  of  the  government when  it  comes  to  implementing policies. Nevertheless,  the  tight 
network of  linkages  in  the sector between political, economic, and societal actors blurs  the 
different ambits and might indeed improve inclusiveness and the assertiveness of the ruling 
elites. 
After all, one must not  forget  that  India  is a democracy—though one with corporate 



















subsidies as well as  the ambitious growth and distributional  targets  limits  India’s  room  to 
maneuver at the international level (Joshi 2009: 4). Internationally, the country’s dependence 
on only  four countries  (Saudi Arabia, Nigeria, Kuwait, and  Iran), which account  for nearly 
two‐thirds of  India’s oil  imports, understandably  causes  concern on  the part of  the  Indian 
government,  particularly  against  the  background  of  the  special  value  of  self‐reliance  dis‐
cussed above. Since energy independence is not a realistic option in the near future, the cur‐
rent situation has produced a strong preference for the diversification of energy sources and 
for  gaining more  leverage  at  the  international  level  (Planning Commission  2006a:  60).  In 






Today public  Indian oil  companies  are  involved  in Angola, Sudan,  Iran,  and Siberia 
and have reached an agreement on gas supply with Myanmar, the durability of which never‐
theless appears uncertain. Furthermore, two pipeline projects are in the planning stages, one 
from  Iran  through  Pakistan  (IPI),  the  other  from  Turkmenistan  through Afghanistan  and 
Pakistan (TAPI) to India (Müller‐Kraenner 2008). Whether these projects—if ever realized at 
all—will  enhance  India’s  energy  security  is  questionable.  The  Indian  government  is  well 
aware  of  the problems  related  to  equity,  especially  the political  risk  of disruptions  to  the 
supply of equity oil through embargos or nationalization (Planning Commission 2006a: 62). 
At  the same  time,  India’s policy  is causing  friction with Western countries—either because 
the supplying countries are politically unacceptable to the  latter or because the  latter coun‐
tries themselves have claims at stake. As described above, however, its traditional friend‐foe 



















duction  targets,  the  Indian government has put  forward an  impressive  list of measures  to 
save energy,12 to reduce transmission losses,13 to streamline energy prices,14 to reduce the en‐







obvious  through Indian policy makers’ attempts  to use  the  increasing cost of energy subsi‐
                                                     
12   In order to save energy within companies and public offices, energy audits were made mandatory. The new 




























card by arguing  that  India  is unable  to meet  international emissions  standards because of 




realm, as well as  its attempt  to balance  these sometimes contradicting forces  in  light of  the 
government’s internal and external power position. In this vein, India’s energy policy can be 
explained as the result of the interaction of domestic factors and relatively stable traditional 
foreign policy orientations on  the one hand and  international  factors and pressures on  the 
other hand. 
The  two‐level  game  approach maintains  that  international  agreements will  only  be 
achieved if domestic and foreign win‐sets overlap (Putnam 1988: 438). India’s domestic win‐
set  is  characterized particularly by  its desire  for  self‐reliance,  its  traditional  friend‐foe pat‐
terns,  the  legacy of  its mixed‐economy model, and a paradoxically  fragmented but equally 
overintegrated institutional apparatus. Another decisive factor shaping India’s domestic win‐
set is the fact that groups of consumers (mainly low‐ and medium‐income households) and 
the  farmers’  community, whose  sheer  electoral  size decides  the  fate of  incumbent govern‐
ments, have—more  than  is  the case elsewhere—become accustomed  to  low prices  for elec‐
tricity, oil, and gas. This considerably narrows India’s domestic win‐set and thus the chances 
of  international agreement on energy or  climate  issues. The comparatively  soft position of 
the  Indian  government  vis‐à‐vis  its  domestic  constituencies  weakens  its  ability  to  follow 
through with necessary price adjustments  in  the  energy  sector and  the  implementation of 
measures  to  reduce  the  energy  intensity  of  industrial  and  agricultural  production. Alto‐
gether, the particularities of India’s current political and socioeconomic makeup, as well as its 
position as an emerging economy and an energy latecomer, dampen the prospects of consen‐






















Notwithstanding  these  potential  causes  of  conflict,  our  findings  have  to  be  viewed 
from  the perspective of  India’s quest  for  improved status  in  the  international arena, which 
demands enhanced cooperation between India and the United States in particular. Signs of a 
more cooperative attitude  towards  the West have become  increasingly visible, for example, 
through India’s vote with the US against Iran within the International Atomic Energy Agency 
or  through  its attempts  to gain  international acknowledgment of  its nuclear power  status. 
These developments can be interpreted as indications that India will handle internal and ex‐
ternal  energy‐policy  constraints  in  a more balanced way  in  the  future.  Indeed,  the  Indian 
government has recently tried to broaden its domestic leverage by reducing those constraints 
that arise  from  the  inefficient use of energy by both private and commercial consumers  in 
India. Subsidies have proven to be a major hindrance to efforts to improve energy efficiency. 
The wasteful use of energy as well as the exploration and exploitation of new sites with mar‐
ginal value are  the  consequences  thereof. Reforming  the  Indian energy  sector  is, however, 
difficult because of its nontransparency and the many actors involved who benefit from the 
current  system. This again emphasizes  the  fact  that  the  institutional apparatus  is a  crucial 
variable in India’s double‐edged energy policy.  
To summarize, our analysis of  the  first phase of  the  two‐level game has revealed  the 
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